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W TO贸易议题与社会政策连结的内在途径
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〔摘 　要 〕　在 W TO体制中 ,存在着一些特殊种类的产品 ,与之生产俱来的社会性非常强烈 ,自始就不适用
W TO关于贸易自由化的一般规则 ,需将对社会目标的关注“内化 ”为贸易限制 ;然而从具体规则的表面 ,往往看不
到其维护社会价值的表达 ,故很容易被人们所忽略。此乃本文所称的贸易议题与社会政策挂钩的“内在连结 ”形
式。以农业的“多功能性 ”为典型例子 ,探讨二者“内在连结 ”之机理。其所得的原理 ,还可用以分析其他特殊种类
产品的贸易议题以及与贸易有关的议题与社会政策的内在挂钩问题。在 W TO农业议题的谈判实践中 ,运用农业
的“多功能性 ”概念 ,既可有力地维护我国的国家利益 ,也能为我国所持的谈判立场提供正当性之基础。
〔关键词 〕　W TO;社会政策 ;农业 ;多功能性
Abstract:W ithin the system of W TO, there exist some special p roducts which own very strong social effects, and
W TO rules of trade liberalization do notwork for them. A s to these p roducts, social value concerns shall be internalized into
the restriction of trade, so it is not easy for us to find these social values at first glance. This A rticle see this case as the in2
ternal linkage between trade and social policy, and the "multifunctionality" of agriculture may be the best examp le availa2
ble to exp lore the mechanism of this kind of internal linkage. The p rincip le drawn from the "multifunctionality" of agricul2
ture can also app ly to the internal linkage between trade and social policy for other special p roducts. During the W TO nego2
tiation of agriculture p roducts, China can use the concep t of "multifunctionality" of agriculture to p romote her national in2
terests and the legitimacy of her claim s.
Key W ords:W TO; social policy; agriculture; multifunctionality
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　　如所周知 ,W TO以推进贸易自由化为宗旨 ,而贸易的过
度自由化将会损及人类应有的社会价值。为了维护自身利
益 ,发达国家通常以保护生态环境、维护劳工权利等社会目标
为名 ,极力推动将环境政策、劳工待遇等社会议题纳入 W TO
的法律框架 ,主张达成与贸易有关的环境措施、劳工标准等相
应的协议。这是为人们所熟知的一种贸易议题与社会政策的
挂钩形式 ,只适用于一般的产品。而一般产品的生产过程要
达到一定的环境标准、劳工待遇等是可能的 ;只有在一国的产
品生产达不到这些社会标准和待遇时 ,其他国家才有权限制
其进口。换言之 ,只要不损害应有的社会价值 ,这些产品的贸
易仍然是自由的。可见 ,在这种情形下 ,社会价值对自由贸易
的限制是外在的 ,即贸易议题与社会政策挂钩采取的是“外在
连结 ”的方式①。然而 ,还存在一些另类的产品 ,与之生产俱
来的社会性非常强烈 ,自始就不适用 W TO关于贸易自由化的
一般规则 ,需要对这些产品的进出口数量直接或间接地实行
特殊的限制 ;亦即 ,只有绝对地限制这些产品的自由贸易 ,方
能达到维护社会价值的目的。显然 ,社会政策之考虑对这些
特殊产品自由贸易的限制是内在的。于是 ,便有了贸易议题
与社会政策挂钩的“内在连结 ”形式 ,其中 ,农产品就是一个
最典型的例子。
在相当长的一段时期里 ,推行农产品贸易保护主义的国家
一直未能为自己的所作所为找到有力的理论依据。后来 ,它们
终于从社会价值分析中找到了为己辩解的理由 ,即农产品的生
产包括多种社会功能 ,不能像对待一般产品那样实行自由贸
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① 关于 W TO中贸易议题与社会政策“外在连结 ”的讨论 ,详见
S. Cho. L inkage of Free Trade and Social Regulation: Moving beyond the
Entrop ic D ilemma . Chicago Journal of International Law, Vol. 5, 2005:
625 - 674; 徐崇利 :《经济一体化与当代国际经济法的发展》,《法律科
学》2002年第 5期 ;刘笋、李国赓 :《关于“与贸易有关的问题 ”及 W TO
调整范围的若干思考》,《法商研究》2003第 5期。
易 ,最后凝炼成农业的“多功能性”概念①。上世纪 90年代初 ,
这一概念的正式出现 ,为那些农业政策陷入合法性危机的国家
提供了“救命稻草 ”。〔1〕27 - 31然而 ,反对者却认为 ,农业“多功能
性”概念的提出 ,不过是为农产品的贸易保护主义施放了一颗
“烟雾弹”。〔2〕5, 13农业议题一直是决定 W TO多哈回合成败的关
键因素 ,而农业的“多功能性”又是各方谈判的理论基础 ,并成
为争议的焦点 ,构成了农产品贸易保护主义与自由主义对阵的
一大分野。但是 ,迄止 ,对于农产品贸易的理论问题 ,未见学界
从贸易议题与社会政策挂钩的角度加以探讨。
鉴此 ,本文拟主要以农产品的“多功能性 ”为研究对象 ,
探求贸易议题与社会政策内在连结之机理。其得到的原理也
可适用于其他特殊种类的产品 ,如货物贸易项下的转基因产
品、渔产品、木制品以及服务贸易项下的文化产品等。此外 ,
有关特殊产品“多功能性 ”的原理还可推而广之 ,用以分析
W TO与贸易有关的议题与社会政策的内在挂钩问题 ,如药品
的知识产权保护与维护公共健康之间的关系、农作物种子的
知识产权保护与粮食安全、农村发展之间的关系等。
一、产业社会功能的显著性 :贸易议题与社会政策
“内在连结 ”之基础
　　根据新制度经济学的“外部性 ”理论 ,各种产品的生产都
会在不同程度上对社会产生“溢出效应 ”,即存在这方面的外
部性 ,其中的积极影响为“正外部性 ”,消极影响为“负外部
性 ”;换言之 ,从宽泛的意义上讲 ,所有的产业除了具有经济领
域的商品生产功能之外 ,还具有社会领域的各种非商品的生
产功能 ,即具有“多功能性 ”。〔3〕12, 14例如 ,各种产品的生产过程
或多或少地会排放污染物 ,以致损害生态环境 (社会负外部
性 ) ;又如 ,所有产业的发展都会带来更多的就业机会 ,从而有
助于消除贫困 (社会正外部性 ) ;等等。要判断一个产业的社
会功能是否显著 ,主要标准是其强度。应该说 ,多数产业都具
有多种社会功能 ,但这些社会功能的强度往往普遍不够 ;只有
少数产业的某项或某些社会功能特别突出。例如 ,在艾滋病
严重威胁人类的情况下 ,抗艾滋病药物对维护公共健康具有
特别重要的意义 (社会正外部性大 ) ,这种意义远非普通药品
可比 ;又如 ,转基因产品对生态环境和人类健康存在着潜在的
严重危害 (社会负外部性大 ) ,这种潜在的危害一旦得到证
实 ,对人类及其它物种的影响将远大于一般产品 ;等等。
在 W TO内 ,对于社会功能不够显著的一般产业 ,其产品
贸易自由化与社会政策的挂钩 ,通常采取外在连结的形式。
具体而言 :一是按照 W TO有关协定中限制贸易自由化的“社
会条款 ”统一加以处理。例如 ,一般产品自由贸易所产生的环
境问题 ,可援用 GATT第 20条之“例外条款 ”②;二是统一适
用 W TO中与贸易有关的带有社会政策考虑的协定。例如 ,
W TO《实施卫生与植物卫生措施协定 》和《技术贸易壁垒协
定 》,还有多哈回合谈判的与贸易有关的环境措施协议等 ,都
是涉及贸易与环境关系的协定。
然而 ,一些特定产业的社会功能非常突显 ,其产品生产对
社会产生的外部效应需要特别对待 ,无法完全由 W TO有关协
定中的“社会条款 ”和那些带有社会政策考虑的协定进行一
般性的处理 ,而是应当采取特殊措施 ,直接或间接地限制这些
产品的自由贸易 ,实行贸易议题与社会政策的内在连结。例
如 ,转基因产品对人体健康和对生态环境的潜在危害性要远
大于一般的产品 ,因而许多国家对转基因产品实行强制性标
识这一特殊管制制度。鉴于不少消费者对转基因技术的安全
性持怀疑态度 ,实行强制性标识制度实际上会比较有效地起
到限制转基因产品进口的作用。
由于贸易议题与社会政策内在连结采取的是将对社会目
标的关注“内化 ”为贸易限制的方式 ,故从 W TO有关具体规
则的表面 ,往往看不到维护社会价值的表达 ,通常有关协定只
在其序言中点到对社会目标的关注。例如 ,W TO《农业协定 》
在序言中提及 ,推行农产品自由化 ,应“顾及到非贸易因素 ,包
括粮食安全和保护环境的需要 ”,由此 ,这种贸易议题与社会
政策内在连结的方式容易被人们所忽视。
事实上 ,农产品生产的社会功能尤为显著。农业不仅仅
是“商业农业 ”,而且是“多功能农业 ”,即农业在提供食物和
纤维的同时 ,也产生各种社会功能。农业的社会功能之所以
特别突出 ,主要是因为其构成决定人类社会之存在的基本产
业 ,具体而言 :农业是基础产业 ,农产品为人类维持生存之基
本所需 ;农业又是第一产业 ,农产品的生产与人类赖以生存的
生态环境密切相关 ;同时 ,农业也是人类最原始的产业 ,目前 ,
世界上最贫穷的人口仍然多依赖农业而生存。正因如此 ,迄
今为止 ,在所有的产业中 ,人们首先明确提出“多功能性 ”概
念的领域是农业。
首先 ,农业的社会功能多。尽管各国强调的重点不同 ,但
农产品生产所包含的各种社会功能的确是其它产业所无法比
拟的 :农业具有诸多积极的社会功能 (社会正外部性 ) ,主要
有保证粮食安全、保护环境 (如稻田具有蓄水防洪的作用
等 )、维持物种多样性 (如一国只生产本国具有“比较优势 ”的
出口农产品、将会造成本国物种单一化的后果 )、保留农村文
化遗产和乡村景观、维护农村发展 (主要指农业可起到保证就
业和社会保障的作用 ) ,等等。有的国家甚至将农业的多功能
性扩大到政治领域。例如 ,韩国主张 ,因为北朝鲜的农业生产
能力很低 ,所以韩国维持足够的农业生产力 ,是实现南北统一
的一个必要条件。〔4〕180当然 ,农业也存在着一些消极的社会功
能 (社会负外部性 ) ,如农产品的超量生产会造成农药污染、
·801· W TO贸易议题与社会政策连结的内在途径 　　　　　　　　　　　　
①
②
需要指出的是 ,农业“多功能性”概念不是仅仅因为其在国际
层面上对农产品贸易谈判有着重大的意义而被提出来的 ,在国内层面
上 ,该概念对各国政策的制定 ,也有着重要的影响。例如 ,传统上 ,对农
业的各项社会功能 ,各国立法和行政部门通常都分别进行处理 ;而如果
农业是“多功能的”,那么 ,对农业的这些社会功能 ,各部门就应协同处
理。参见 J. M. Peterson, P. N. Boisvert & H. D. Gorter. Agriculture
and the New Trade Agenda, Chap ter21 - Multifunctionality and Op timal En2
vironmental Policies for Agriculture in an Open Economy . Cambridge Uni2
versity Press, 2004: 458 - 459.
该条中与环境相关的规定为 :“本协定的规定不得被解释为
禁止缔约方采取或加强以下措施 ,但对情形相同的各国 ,实施的措施
不得构成武断的或不合理的差别待遇 ,或构成对国际贸易的变相限
制 : ⋯⋯ ( b)为保护人类及动植物生命或健康所必需的措施 ⋯⋯ ( g)
与国内限制生产与消费的措施相配合 ,为有效保护可能用竭的天然资
源的有关措施⋯⋯”
土壤流失、物种灭绝等环境危害。
其次 ,农业包括的产品品种多 ,且各种农产品的生产均具
有显著的社会功能 ;而其它具有显著社会功能产品的品种往
往比较单一。例如 ,转基因产品等生产虽具有很强的负社会
性 ,但其产品的品种仍要少于整个农产品。
最后 ,农业不但社会功能多 ,覆盖的产品范围广 ;而且在
这些社会功能中 ,不少强度也很大。目前 ,尽管国际间尚缺乏
公认的评估农业社会功能价值的标准及方法 ,但据日本的估
算 ,日本农业各项社会功能的价值约为 625亿美元 ,相当于其
国内生产总值的三分之二 ;韩国的研究表明 ,仅稻田的防洪价
值就达 100亿美元 ,已经远远超过其稻米的产值 ( 66亿美
元 )。〔5〕839日韩两国的研究结果是否准确或者说是否有夸大的
成分 ,仍可讨论 ,但从中多少可以看出 ,农业在整体上具有高
强的社会功能。
正因农业具有显著的社会功能 ,所以一开始就不容易推行
农产品贸易的自由化 ,表现出了将农产品贸易与关注社会价值
实行内在连结的强烈倾向。事实正是如此 ,农产品曾长期游移
于 GATT之外 ,经过乌拉圭回合的艰苦谈判 ,农产品虽然回归
了总协定 ,然则 ,其自由化的程度仍然远低于工业品 ,主要表现
为农产品贸易还维持着相当高的关税 ,并允许各国保留大量的
农业补贴及其它国内支持。W TO成立后 ,多哈回合试图进一
步推进农产品贸易的自由化 ,但在 2006年 7月 ,主要因为各方
无法在农业议题上达成协议 ,多哈回合被迫中止。
二、产业社会功能的联合性 :贸易议题与社会政策
“内在连结 ”之条件
　　如前所述 ,各产业都存在着不同程度的社会外部性 ,当这
些社会外部性具有非排他性和非竞争性时①,便属于社会“公
共产品 ”的范畴②;换言之 ,这些产业在生产“私人产品 ”的同
时 ,也一并生产出了社会公共产品 ,此乃新制度经济学所称的
“联合产品 ”。一个产业虽然具有显著的社会性 ,然而 ,只有在
其私人产品与社会公共产品的联合性达到一定的强度时 ,才
能主张贸易议题与社会政策的内在连结。可见 ,农业“多功能
性 ”概念不但包括其社会功能显著性的含义 ,而且涵摄了农业
与相关社会公共产品的生产还需存在相当程度之联合性的要
求。对于社会公共产品与私人产品生产之联合性的强弱程
度 ,主要依二者生产的关联性和不可分割性两个标准来进行
判断 :〔3〕15, 28 - 29
(一 )社会公共产品与私人产品产出的关联性
如果私人产品生产数量的降低不会带来共同生产的社会
公共产品的减少 ,那么 ,社会公共产品与私人产品的产出就不
具有关联性。按照经济学中的“比较优势理论 ”,实行自由贸
易政策意味着 ,具有“比较优势 ”国家的产品将进入没有“比
较优势 ”国家的市场 ,从而导致后者相同和相似产品生产数量
的减少。然而 ,如果没有“比较优势 ”国家的相同和相似产品
生产数量的下降 ,并不会影响其社会公共产品的供应 ,那么就
没有理由要对此类产品的进口进行限制。质言之 ,如社会公
共产品与私人产品的产出不具有关联性 ,则贸易议题与社会
政策的内在连结便丧失了正当性的基础。从法理上看 ,既然
一方的行为最终未给另一方带来损害 ,那么 ,该一方的行为就
不应被禁止。
可以说 ,在大多数情况下 ,社会公共产品与私人产品的产
出具有关联性。例如 ,转基因产品进口数量的减少 ,其对进口
国人体健康和生态环境的潜在危害程度也会相应地降低 ;又
如 ,对渔业捕捞量的控制 ,有利于防止一些海洋鱼类资源的枯
竭 ;等等。
然而 ,对于社会公共产品与农产品产出所具有的关联性
程度 ,则是一个相当有争议的问题。显然 ,农产品产出的数量
与粮食安全之间存在关联性 ,即外国农产品进口数量的增加 ,
将会冲击本国农产品的产出 ,由此 ,本国粮食安全的系数就会
下降。除粮食安全之外 ,有的观点进一步主张 ,其它社会公共
产品与农产品的产出也具有很强的关联性。例如 ,挪威就认
为 ,本国农产品产出量的下降 ,将会导致各种相关社会公共产
品供给的不足 ;〔6〕10相反 ,经合组织研究后得出的结论却是 ,除
粮食安全之外 ,其它社会公共产品的供给与农产品的产出量
没有很强的关联性 ,一国农产品产出量的减少 ,不会带来这些
社会公共产品供给水平的实质性下降。〔7〕5但是 ,更多的研究
表明 ,以上两种观点均失之偏激。在许多情况下 ,一国相关社
会公共产品的供给与该国农产品的产量有无直接的关联 ,是
一个因国而异的复杂问题。
兹以下述情形为例 :有的农产品产出量的下降对有关社会
公共产品的供给产生影响 ,必须通过耕种土地数量的减少这一
因素才会显现。〔8〕245 - 246诸如 ,耕地的减少会造成农村文化遗产
和乡村景观的消亡 ;农村发展功能 (包括农业具有的保证就业
和社会保障等功效 )的削弱 ;一些环境保护作用的衰退 (如稻田
无人耕种而带来的蓄水防洪能力的下降 ) ;等等。反过来说 ,只
要土地还在耕种 ,农村人口没有减少 ,即使农产品的产出量有
所下降 ,也不会影响上述社会公共产品的供给水平。
在这种情形下 ,进口农产品数量的增加 ,虽对一些国家的
农业形成了冲击 ,但这些国家的农民有能力加以应对 ,如采取
集约化的生产方式 ,通过将农村一部分劳动力转移出去 ,以提
高存留农民的劳动生产率。当然 ,放弃精耕细作 ,会导致这些
国家农产品产量的下降 ,但是 ,因存留农民劳动生产率的提
高 ,其收入水平并不会降低。于是 ,他们就不会选择离开土
地 ;而只要耕地没有减少 ,那些依附于耕地的社会公共产品的
供给就不会受影响 ;亦即 ,对这些国家来说 ,上述社会公共产
品的供给与本国农产品的产出并无关联性 ,它们没有理由限
制外国农产品的进口。〔6〕10 - 11
反之 ,有的国家受自然条件等因素的限制 ,无法推行农业
的集约化生产。因这些国家的农业劳动生产率低 ,随着外国低
价农产品进口的大量增加 ,很容易导致农民破产 ,从而造成大
量的土地被弃耕 ,上述依附于耕地的那些社会公共产品的供给
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①
②
按照新制度经济学的“公共产品”理论 ,“非排他性 ”是指 ,公
共产品被生产出来后 ,要排除任何人消费 ,在技术上不可行或经济上
费用太高 ;“非竞争性 ”是指 ,任何一个人对公共产品的消费 ,不会减
少或影响其他人对该产品的消费。
据此 ,在本文中 ,社会“外部性”、社会“公共产品 ”和“社会功
能”基本上为同一个概念 ,只不过使用的角度有所不同而已。
就会相应地下降。对这些国家而言 ,此类社会公共产品的供给
与农产品的产出便具有了关联性。据此 ,便可对外国农产品的
进口实行适当的直接或间接限制。
(二 )社会公共产品与私人产品产出的不可分割性
即便社会公共产品与私人产品的产出具有关联性 ,即一国
私人产品生产数量的下降会带来共同生产的社会公共产品的
减少 ;然则 ,如果这些减少的社会公共产品可以通过其他方式
生产出来 ;也就是说 ,这些社会公共产品的生产与私人产品具
有可分割性 ,那么 ,一国还是不能以产业的社会性为由来实行
贸易保护主义。因为 ,在这种情形下 ,外国产品的进口固然导
致了本国相同和相似产品产出量的下降 ,但并不必然导致相关
社会公共产品得不到充分的供给。依法理 ,一方的行为虽会附
带地给另一方造成潜在的威胁 ,但这种潜在的威胁是该另一方
正常应对就能克服的 ,那么 ,就没有理由禁止该一方的行为。
相反 ,因外国进口产品增加导致本国相同和相似产品产出
量减少而带来的相关社会公共产品供给的不足 ,如果无法通过
其它方式生产加以抵补 ,即社会公共产品与私人产品的产出具
有不可分割性 ,那么 ,此时 ,一国方可通过限制外国产品的进口
来维持本国产品的生产量 ,以保证相关社会公共产品的供给。
于是 ,这类产品贸易议题与社会政策内在连结的条件 ,才最终
得以成就。
在许多情形下 ,社会公共产品与私人产品在产出上既具有
关联性 ,也具有不可分割性。例如 ,转基因产品一旦对人体健
康和生态环境的危害性被证实 ,那么 ,这种危害性可能具有不
可逆性 ,无法通过其它方法使之恢复常态 ;又如 ,一旦海洋鱼类
因过度捕捞而灭种 ,可能就没有其它方法使之再生。
然而 ,就农业而言 ,社会公共产品与私人产品的产出是否
具有不可分割性 ,同样是一个充满争议的问题 ,这方面的争议
同时反映在判断可分割性的以下两项标准上 :〔9〕9
一是技术上的判断标准 ,即考虑社会公共产品的生产实际
上能否与私人产品相分离的问题。当然 ,有的社会公共产品的
生产在技术上与农业具有不可分割性。例如 ,农村文化遗产和
乡村景观只能通过农业生产出来 ,别无它途 ;相反 ,有的社会公
共产品的生产在技术上显然与农业是可分割的。例如 ,农业具
有维持生态的作用 ,但退耕还林、退耕还草、退耕还湖之后 ,恢
复的林地、草地和湿地对生态的保护可能更为有利 ;另者 ,对于
有的社会公共产品的生产与农业在技术上是否可以分割 ,则存
有歧见。例如 ,对于粮食安全 ,有的学者主张 ,其只可能由本国
农业提供 ;有的却认为 ,一国通过进口和储存的方式 ,同样可以
保障本国粮食安全。〔10〕3 - 4此外 ,一种社会公共产品的生产原来
不具有可分割性 ,但随着技术的发展 ,后来变成了可以分割。
例如 ,以往 ,偏远地区只能依靠农业吸收劳动力 ,由此 ,保证就
业这一社会公共产品的生产与农业便具有了不可分割性。但
是 ,时至当代 ,交通和通讯手段不断发展 ,这种不可分割性是否
仍然存在 ,就遭到了置疑。〔11〕13
二是经济上的判断标准 ,意指即使社会公共产品的生产在
技术上可以与私人产品相分离 ,但如果单独生产需要付出高昂
的成本 ,那么 ,就不具有经济意义上的不可分割性。社会公共
产品与私人产品不同 ,其本质决定了不可能依靠市场充分地供
给 ,只能实行政府干预。由此 ,赞成农业“多功能性 ”概念者主
张 ,只有通过提供补贴等政府干预的方式提高农产品 (私人产
品 )的产出量 ,才能有效率地联合生产出相应的社会公共产品 ;
反对者却认为 ,就此 ,最有效率的政府干预方式不是保障联合
生产 ,而是专门针对这些社会公共产品 ,直接采取促进其生产
的政策措施。〔12〕241显然 ,对于与农业相关的社会公共产品的分
割生产是否经济 ,需要进行实证分析 ,方有说服力。但对这些
实证分析的结果 ,又往往容易引发争议。例如 ,有关的环境保
护问题是单独解决 ,还是通过维护农业的“多功能性”联合加以
处理 ,何者在经济上更有效率 ,理论上的看法本身就不尽一
致。〔13〕58 - 63具体到水稻种植的环境功能 ,到底是保护稻田 ,发挥
其蓄水防洪的作用更为经济 ? 还是退耕还林、退耕还草、或退
耕还湖 ,再修建相应的水利工程进行防洪更为经济 ? 答案可能
会因各国自然状况等不同而出现差异。又如 ,农业可起到保证
就业和发挥社会保障的作用 ,而将农业劳动力转移到其他行
业 ,也能实现这两项社会功能 ,但这样做在经济上是否可行 ?
则可能会因各国所处的发展阶段等不同而给出不一样的答案。
在发达国家 ,农民人数少 ,农业占国民生产总值的比例很低 ,转
移一部分农业劳动力并不困难 ;然而 ,许多发展中国家农村人
口多 ,农业又是主导产业 ,要它们加速工业化进程 ,在相当短的
历史时期内消化大量的农业劳动力 ,则是其根本无法承受的。
三、各国国家利益的驱动 :贸易议题与社会政策
“内在连结”之争议
　　如果一个产业的社会功能具有显著性 ,且社会公共产品与
该产业私人产品的生产具有联合性 ,包括关联性和不可分割
性 ,那么 ,对于该产业贸易议题与社会政策内在连结之本身 ,各
国不应再有异议。但问题在于 ,因国家利益不同 ,各国对一产
业社会功能之显著性和联合性程度大小的争议 ,则往往无法排
解。这种争议实质上反映了在何种程度上可以产业的“多功能
性”为由对自由贸易进行限制的难题。
对于农业社会功能的显著性和联合性 ,W TO各成员方从
总体上已难以否认 ,可以说 ,农产品贸易议题与社会政策的内
在连结 ,其本身并无不当。W TO《农业协定》除了序言的相关规
定之外 ,其第 20条 ( c)款还专门指出 ,农产品贸易自由化应考
虑“非贸易关注”;《多哈宣言 》再次表明 ,“已注意到成员方提
交的谈判提案所反映的非贸易关注问题 ,确认谈判将根据《农
业协定》的规定考虑非贸易关注”; 2004年多哈回合达成的《农
业谈判框架协议》重申 ,“非贸易关注问题将在谈判中得以考
虑”。尽管对“非贸易关注 ”的含义尚无定见 ,但其的确是一个
与农业“多功能性 ”密不可分的概念。〔14〕707 - 718按照 W TO秘书
长的解释 ,“非贸易关注是指诸如粮食安全、环境问题、结构调
整、农业发展、缓解贫困状况等方面”。
然而 ,农业的各项社会功能到底有多大 ,以及各种社会公
共产品与农产品的生产到底具有多大的联合性 ,W TO各成员
方则见仁见智。于是 ,便有了这样的分歧 :基于对农业“多功能
性”的考虑 ,各个国家对农产品贸易的限制到底应维持在多大
的程度之上 ;反过来说 ,就是即便考虑了农业的“多功能性 ”,各
国到底还应在多大程度上降低农产品的进口关税和削减农产
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品的国内支持。这种分歧的出现 ,固然与农业的“多功能性 ”是
一个相对较新的概念 ,人们对它研究和认识尚有不足有
关 ,〔15〕326但更为重要的是各国利益驱动的结果。为此 ,各国政
策选择的区间通常出现在两种对立的主张之间 :一是强调社会
价值 ,主张应充分考虑农业的“多功能性”,哪怕其对自由贸易
有再大的限制 ,也在所不计 ;二是注重自由贸易 ,认为使用农业
“多功能性 ”概念的限度是 ,对贸易保持最低限度的干
扰。〔16〕316 - 326W TO各成员方实际选择的结果 ,形成了以下三类
不同的立场 :〔17〕1 - 26
其一 ,以欧盟、日本为代表 ,包括韩国、挪威、瑞士等发达国
家和部分发展中国家在内的赞成派。这类国家对农产品实行
大量的补贴 ,旗帜鲜明地支持农业的“多功能性”理念 ,包括农
业社会功能的显著性和联合性 ,被称为“多功能性之友 ”。他们
认为 ,按照经济学原理 ,农业的这些社会外部性是市场失灵的
产物 ,应通过政府补贴加以矫正 ,所以 ,维护农业的“多功能
性”,代表了国家合法的政策目标。但是 ,在这类国家中 ,对农
业“多功能性”关注的重点却并不相同。例如 ,欧盟国家侧重环
境保护、动物福利、食物安全和农村发展等 ;日本、韩国、挪威则
强调粮食安全及稻田的防洪功能等。
其二 ,以美国和凯恩斯集团为代表的异议派。美国是世界
上最大的农产品出口国 ,因此 ,反对过度使用农业“多功能性 ”
概念 ,以防扭曲农产品贸易政策。以澳大利亚为代表的凯恩斯
集团由具有明显“比较优势”的农产品出口国组成 ,是限制农业
“多功能性”概念使用的最极力主张者。该集团认为 ,“多功能
性”概念的支持者往往高估了农业社会功能的价值 ,并夸大了
这些社会公共产品 (甚至包括粮食安全 )与农产品市场的联合
性 ,使之沦为推行贸易保护主义的一个幌子。
其三 ,由多数发展中国家组成的中间派。多数发展中国家
因担心本国农产品出口继续受贸易保护主义所累 ,普遍反对发
达国家滥用“多功能性”概念 ,将之继续作为给予农业大量国内
支持的正当性依据 ;但在另一方面 ,许多发展中国家又非常关
心维系自己切身利益的那部分农业的社会功能 ,如粮食安全、
农村发展和消除贫困等问题 ,并要求发达国家给予特殊和差别
待遇。
在上述三类国家中 ,对农业“多功能性 ”概念持有异议者 ,
都是那些按照它们在 W TO《农业协定 》项下的承诺 ,仍有提高
本国农业补贴余地的国家 ;相反 ,支持农业“多功能性 ”概念者 ,
恰恰是已无补贴空间可用的那些国家。〔18〕469 - 470此等情形的出
现绝非巧合 ,实际上隐藏者这样一条定理 :各国对农业社会功
能之显著性和联合性的认同程度 ,在相当大程度上受制于其对
本国农业利益的考量 ;甚至可以说 ,农业的“多功能性”已从社
会价值目标蜕变成了各国在 W TO谈判中的利益工具。显然 ,
赞成派试图通过夸大农业的“多功能性”,来夯实本国对农产品
实行贸易保护的合法性基础 ;相反 ,异议派则意在通过贬低农
业的“多功能性”,来削弱他国对农产品实行贸易保护的正当
性。以日本、韩国在 W TO多哈回合中的谈判立场为例 ,就可以
清楚地看到国家利益在背后的驱动作用。为了保护本国农业 ,
两国均主张基于对粮食安全及环境保护 (如稻田防洪 )等农业
社会功能的考虑 ,有理由维持本国的农业补贴政策 ;但在渔业
领域 ,为了保护本国渔民的利益 ,两国则不顾过度捕捞将造成
一些海洋渔业资源枯竭的危险 ,主张国内渔业补贴之合法性 ,
实际上是否认渔产品的社会功能。〔19〕65 - 66国家利益“挂帅”的结
果 ,在农业和渔业两大领域 ,日本、韩国均作出了无论是顾及环
境保护等社会功能 ,还是不顾及这些社会功能 ,都应维持国内
补贴制度这样一个自相矛盾的选择。
另一方面 ,目前 ,声称代表跨国市民社会利益的国际非政
府组织普遍赞成农业的“多功能性”概念。但是 ,很多国际非政
府组织倾向支持农业对发展中国家维护粮食安全、农村发展以
及生态环境等社会功能的意义 ;同时 ,它们也反对发达国家给
予农业过度补贴 ,出口转基因产品以及对农作物种子实行过高
专利保护等做法 ,从而给发展中国家农业的这些社会功能带来
损害。〔20〕147 - 169
迄止 ,在我国学界 ,对于农业“多功能性 ”的研究 ,尚欠深
入 ,但已经初步形成了“基本肯定 ”和“基本否定 ”两种对立的
观点。〔21〕15我们认为 ,这两种对立的观点均有失偏颇 ,为了维护
国家利益 ,我国应视各种农产品“比较优势”的有无和各种农业
“多功能性”的强弱之具体情形 ,区别对待不同农产品贸易与社
会政策的内在连结问题。总的处理原则是 :对于本国的弱势农
产品 ,我国应强调其生产所带来的社会功能的显著性和联合
性 ,支持两大议题的内在连结 ,以适当保护国内种植这些农产
品之农民的利益 ;反之 ,对于本国的优势农产品 ,我国应力争弱
化其社会功能的显著性和联合性 ,反对两大议题的内在连结 ,
以促进这些具有比较优势的农产品的出口。具体而论 :
一方面 ,因我国农业生产规模小、生产成本高、劳动生产率
相对较低 ,故在小麦、玉米、大豆等主食品种上不具有比较优
势。然而 ,农业是我国国民经济的基础 ,粮食生产又是整个农
业的基础。鉴此 ,在 W TO农业议题的谈判中 ,我国要强调那些
可用以支持这些粮食生产之重要性的农业社会功能 :
首先 ,我国要突出保证粮食安全对中国的重要性。粮食安
全在农业的“多功能性 ”中占据首要地位 ,为大多数国家所承
认。粮食安全不但关系国家安全 ,还涉及基本人权和基本人道
待遇的问题。对于粮食安全与农产品生产的联合性 ,大部分国
家并无异议 ;即使少数国家反对 ,他们所提出的理由对中国也
难以适用。因为对中国这样拥有 13亿人口的大国来说 ,粮食
安全的保证 ,只能依靠自给 ,而不可能依赖于进口和储存。进
入 20世纪 80年代 ,全球出现了“粮荒”现象 ,国际粮价飞涨 ,各
国纷纷限制或停止了本国粮食的出口。在这样的严峻形势下 ,
以往那些主张粮食生产具有维护国家非传统安全之社会功能 ,
对本国粮食市场进行保护 ,从而保有相当程度粮食“自给率 ”的
国家 ,就能做到“手中有粮 ,心中不慌”①。
其次 ,我国要突出维护农村发展的重要性。我国是农业大
国 ,大部分人口在农村 ,在相当长一段时期内 ,农业在缓解就业
压力 ,消除贫困 ,保持社会稳定等方面仍将发挥不可替代的功
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① 例如 ,极力倡导农业功能性 ,长期限制外国大米进口 ,对本国
粮农实行有效保护的日本 ,因保持了大米这一日本主食自给率的
100% ,在应对这次世界性“粮荒”过程中 ,握有最大的定心丸。参见刘
迪 :《粮食涨价 ,日本为何不荒》,载《环球时报》2008年 4月 10日 ,第 11
版。
能。虽然我国正在积极引导农民开展多种经营 ,但是 ,种粮仍
然是我国农村的主业 ,故粮食生产在维护农村发展中的中坚作
用不容忽视。
值得注意的是 ,粮食安全和农村发展这两项农业社会功能
之于广大发展中国家的意义 ,就连最强烈反对滥用农业“多功
能性”概念的凯恩斯集团也不得不给予认可。何况对于像中国
这样的农村人口仍占多数的发展中大国 ,基于维护这两项最为
重要的农业社会功能的考虑 ,对小麦、玉米、大豆等主食品种的
生产给予补贴 ,实有无可辩驳的正当性。
另一方面 ,因在气候、水土、小规模生产以及劳动力成本等
方面具有比较优势 ,蔬菜、水果和肉类已成为我国主要的出口
农产品。客观上讲 ,这些农业副食品种生产的“多功能性 ”要远
小于粮食 ,尤其是与其粮食安全基本无关 ,故我国要反对他国
在这些副食品种上夸大农业“多功能性”概念的做法 ,积极推动
其贸易自由化 ,进一步拓展我国这部分优势农产品的出口市
场。
在 W TO多哈回合中 ,支持和反对农产品贸易自由化的两
种对立观点进行了激烈的交锋。在农业议题上 ,我们赞同中国
应采取上述“进攻 ”和“防守 ”相结合的应对策略。然而 ,无论
是“攻”,还是“防 ”,皆应有据 ,而且“攻 ”“防 ”之据必须辩证统
一 ,避免自相矛盾。学界有人主张 ,在“攻 ”方面 ,我国不应做
“领头羊”,推动有关农产品贸易自由化的任务可由美国和凯恩
斯集团代劳 ,我国只要有所呼应即可 ;在“防 ”方面 ,我国可打
“新成员”牌 ,通过不厌其烦的游说 ,博得 W TO其他成员方的理
解 ,不再就一些农产品的自由贸易向中国施加更大的压
力。〔22〕29 - 30显然 ,这样的策略既没有提出我国“据以为攻 ”的依
据 ,只是简单地建议我国充当“人云亦云”的跟班角色 ;同时 ,提
出的“据以为守 ”的理由也只不过是求人“宽宏大量 ”,缺乏实
质的说服力。
我们认为 ,在 W TO农业议题的谈判中 ,因农业“多功能性”
概念有着丰富的内涵和可供解释的差异性 ,我国可对之加以有
效地运用 ,成为支持我国“攻防 ”策略的一种利器。亦即 ,如上
文所析 ,对于农产品贸易自由化进程中我国需要“防 ”的小麦、
玉米、大豆等主食品种 ,我国应力主这些农产品生产之社会功
能的重要性 ;反之 ,对于我国需要“攻”的蔬菜、水果和肉类等副
食品种的贸易 ,我国应力证这些农产品生产之社会功能的有限
性。需要指出的是 ,我国运用农业“多功能性”概念进行这样的
“攻防”,并非纯粹基于工具理性 ,视之为一个玩偶而刻意加以
操纵 ,事实上 ,其也是从价值判断出发 ,属于对农业“多功能性 ”
概念的合理解释。要言之 ,农业“多功能性 ”的引入 ,既有力地
维护了我国的国家利益 ,同时也具有坚实的合法性基础。
四、结论
在 GATT/W TO的发展史上 ,不断出现一些无法适用普通
规则的特殊议题 ,这些特殊议题多与相关产业的社会功能有
关 ,即需要将此类产业的贸易议题与社会政策实行内在连结。
除了传统的农业之外 ,货物贸易项下的转基因产品、渔产品、木
材和木制品等 ,以及服务贸易项下的文化产品等自由贸易也面
临着来自社会政策考虑的强大压力。继农业之后 ,在 W TO多
哈回合中 ,渔业议题已被单独提出 ,要求成员方就改进渔业的
补贴纪律问题展开谈判。与农业相似 ,渔业也具有“多功能
性”,尤为突显的是其环保功能 ,如果不对各国的渔业补贴加以
适当的约束 ,过度捕捞可能会带来一些海洋鱼类种群灭绝的灾
难性后果 ;森林同样具有极强的生态养护等功能 ,木材和木制
品的过度自由贸易 ,可能会造成出口国的乱砍乱伐。美国曾施
压要求在 2000年年底前彻底消除木制品的关税 ,但遭到有关
非政府组织的强烈反对 ,因 1999年 W TO西雅图会议的失败 ,
这项计划终被搁浅 ;如前所述 ,因其可能给生态环境和人类健
康带来的严重危害 ,转基因产品的贸易自由化已严重受限 ;在
服务产品中 ,文化产品具有强烈的社会功能① ,其贸易和投资的
自由化也应适可而止 ,否则就会损害世界文化的多样性。例
如 , 1998年经合组织关于《多边投资协定 》的谈判惨遭失败 ,原
因之一就是发达国家无法就文化领域的投资自由化达成一致。
又如 , 2007年 10月 ,美国就中国限制美国出版物和娱乐视听产
品的市场准入纠纷 ,向 W TO争端解决机构提出了设立专家组
的申请。对于此案 ,我国可以援用文化产品的多功能性进行抗
辩。
贸易议题与社会政策内在连结的条件是 :与私人产品共生
的社会公共产品 (社会外部性 )不但应具有显著性 ,而且应具有
联合性 (关联性和不可分割性 )。有关产业“多功能性 ”及其对
自由贸易限制的这些原理实际上源于新制度经济学的外部性
和公共产品理论。当然 ,贸易议题与社会政策的内在连结 ,不
仅仅是一个需要关注社会价值的问题 ,而且关涉到各国的国家
利益。在 W TO中 ,这样的机理还可更广泛地运用于与贸易有
关的议题与社会政策内在连结的情形。例如 ,艾滋病等传染性
疾病的蔓延 ,势必造成人类公共健康的危机 ,发达国家制药公
司发明的抗艾滋病药物不是一般的药品 ,其具有强烈的积极社
会功能。然而 ,对于那些深受艾滋病困扰的低收入国家来说 ,
如采取一般的专利许可方式从发达国家的制药公司处获得生
产这些药物的技术 ,高额的特许使用费必然使它们望而却步。
鉴此 ,需要破除 W TO《与贸易有关的知识产权协议 》对这些药
品的过度垄断性专利保护 ,允许低收入国家采取特殊的强制许
可制度。在 2003年 9月举行的坎昆会议前夕 ,W TO各成员方
就专利权保护与公共健康议题达成了最后协议。根据该协议 ,
针对艾滋病等流行性疾病 ,低收入国家可有条件地强制许可生
产、使用和销售外国相关的专利药品。又如 ,改良农作物品种
可以有效地抗病虫害和大幅度提高粮食产量 ,使得一些低收入
国家的人民免受饥饿之苦。然而 ,目前 W TO《与贸易有关的知
识产权协议》对优良农作物种子实行过高的专利保护 ,不利于
消除饥饿和营养不良这一社会问题的解决。为此 ,同样应当考
虑农作物品种改良的社会功能 ,通过降低专利保护水平 ,让那
些低收入国家的农民能够用得起优良的农作物种子。
①　2007年生效的《保护和促进文化表现形式多样性公约》序言第
18段规定 :“确信传递着文化特征、价值观和意义的文化活动、产品与服
务具有经济和文化双重性质 ,故不应视为仅具商业价值。”
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